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W opracowaniu omówiono jedno z najcz ciej stwierdzanych narusze  dyscypliny finansów publicz-

nych. Przeanalizowano kilkadziesi t orzecze  komisji orzekaj cych w sprawach o naruszenie dyscypliny 

finansów publicznych, co umo liwi o wskazanie g ównych obszarów zagro enia bezpiecze stwa finansów 

publicznych. Zakres podmiotowy oraz przedmiotowy nierzetelnego prowadzenia i rozliczania inwentaryzacji 

omówiono z wykorzystaniem metody dogmatycznej, prawnoporównawczej oraz analitycznej. Badania, 

o których mowa, zosta y poparte analiz  statystyczn  zagadnienia, przeprowadzon  na podstawie danych 

opublikowanych w sprawozdaniach z dzia alno ci komisji orzekaj cych w sprawach o naruszenie dys-

cypliny finansów publicznych w latach 2012–2016. Uwzgl dniono stan prawny obowi zuj cy na dzie  

21.08.2017 r.
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The study discusses some of the most frequently found violations of public finance discipline. Several 

dozen committees ruling in cases of violation of public finance discipline have been analyzed. The main 

areas of public finance security risk are identified. The subjective and objective scope of incorrect inventory 

management and accounting was discussed using dogmatic, legal, comparative and analytical methods. 

The research was supported by a statistical analysis of the issue, based on the data published in the 

reports on the activities of adjudicating committees in cases of violation of public finance discipline in 

2012–2016. The legal status of 21.08.2017 was taken into account.
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1. Wprowadzenie

Inwentaryzacja jest procesem sk adaj cym si  z kilku nast puj cych po 
sobie czynno ci, wzajemnie na siebie oddzia uj cych i ci le ze sob  powi za-
nych (szerzej: orzeczenie G ównej Komisji Orzekaj cej w sprawach o narusze-
nie dyscypliny finansów publicznych (GKO) z 23.02.2012 r., BDF1/4900/3/3/
RN-1/12/76 oraz z 25.09.2014 r., BDF1/4900/70/70/RN-17/14). W wyniku 
wymienionych czynno ci powinien by  potwierdzony stan aktywów ka dej 
jednostki organizacyjnej prowadz cej ksi gi rachunkowe i sporz dzaj cej 
sprawozdanie finansowe wed ug wymogów Ustawy z dnia 29 wrze nia 1994 r. 
o rachunkowo ci (dalej: u.r.). Celem inwentaryzacji jest zatem ustalenie 
rzeczywistego stanu finansów jednostki. (orzeczenie GKO z 29.06.2015 r., 
BDF1.4800.67.2015; Wo czak i Wycisk, 2010, s. 101).

Naruszenia dyscypliny finansów publicznych zwi zane z instytucj  inwen-
taryzacji stanowi  liczn  grup  czynów, które s  rozpoznawane przez komi-
sje orzekaj ce w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych 
(komisje orzekaj ce) w ka dym obj tym analiz  roku bud etowym. Oznacza 
to, e w praktyce procesy, które sk adaj  si  na inwentaryzacj , jak równie  
przepisy prawa je reguluj ce, stwarzaj  problemy interpretacyjne. Sk oni o to 
autora niniejszego opracowania do dokonania przegl du i analizy orzecze  
komisji orzekaj cych, które odnosi y si  do art. 18 pkt 1 Ustawy z dnia 
17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno ci za naruszenie dyscypliny finansów 
publicznych (dalej: u.o.n.d.f.p.). G ównym celem opracowania jest wyka-
zanie przyczyn nieprzeprowadzania, jak i niew a ciwego przeprowadzania 
inwentaryzacji w jednostkach sektora finansów publicznych, co skutkuje 
naruszeniem dyscypliny finansów publicznych, analiza statystyczna zagadnie-
nia oraz omówienie zakresu podmiotowego i przedmiotowego naruszenia. 

2. Zagadnienia ogólne

Naruszeniem dyscypliny finansów publicznych jest zaniechanie przepro-
wadzenia lub rozliczenia inwentaryzacji albo przeprowadzenie lub rozliczenie 
inwentaryzacji w sposób niezgodny z przepisami u.r. Uzna  zatem nale y, 
e niedope nienie obowi zków zwi zanych z inwentaryzacj , wynikaj cych 

z innej podstawy prawnej ani eli u.r. (tak ustawowej, jak i z aktów wykonaw-
czych, aktów prawa miejscowego, aktów wewn trznych danej jednostki sek-
tora finansów publicznych) nie zosta o obj te re imem u.o.n.d.f. Wy cznie 
bowiem przepisy u.r. s  w analizowanym przypadku nierozerwalnie zwi zane 
z omawianym naruszeniem (por. Borowska, Ko ci ska-Paszkowska i Bolek, 
2012, s. 147; Lipiec-Warzecha, 2012, s. 253–254). Stanowi o tym art. 18 
pkt 1 u.o.n.d.f.p., przy czym ze wzgl du na tre  art. 2 u.o.n.d.f.p. w post -
powaniu w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych nale y 
tak e uwzgl dni  przepisy Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach 
publicznych (dalej: u.f.p.).



Wojciech Bo ek

78 DOI 10.7172/1644-9584.72.4

W art. 18 pkt. 1 u.o.n.d.f.p. penalizowane s  dzia ania lub zaniechania 
polegaj ce na:
– zaniechaniu przeprowadzenia inwentaryzacji, której obowi zek i cz sto-

tliwo  okre laj  przepisy u.r.;
– zaniechaniu rozliczenia inwentaryzacji w sposób i w terminie okre lonym 

przez przepisy u.r.;
– przeprowadzeniu lub rozliczeniu inwentaryzacji w sposób niezgodny 

z przepisami u.r.
Ka de z wy ej wymienionych zachowa  mo e stanowi  samodzielny 

zarzut naruszenia dyscypliny finansów publicznych, cho  nie jest wyklu-
czone ich czne wyst pienie. 

Nale y mie  na uwadze, e brak przeprowadzenia inwentaryzacji 
nawet w odniesieniu do wycinkowych sk adników aktywów i pasywów jed-
nostki sektora finansów publicznych wyczerpuje znamiona czynu z art. 18 
pkt 1  u.o.n.d.f.p. (orzeczenie GKO z 23.01.2014 r., BDF1/4900/84/89/13/
RWPD-87018). Tym bardziej zatem przeprowadzenie inwentaryzacji w spo-
sób niezgodny z przepisami u.r., nawet je eli w jednostce inwentaryzacj  
przeprowadzano cz ciej ni  nakazywa y obowi zuj ce przepisy, wype nia 
znamiona czynu okre lonego w art. 18 ust. 1 u.o.n.d.f.p. (por. orzeczenie 
GKO z 13.11.2014 r., BDF1/4900/77/78/RN-21/14).

Analizuj c przedmiotowe znamiona czynu z art. 18 pkt 1 u.o.n.d.f.p., 
nale y wskaza , e zgodnie z art. 27 ust. 2 u.r. ujawnione w toku inwentary-
zacji ró nice mi dzy stanem rzeczywistym a stanem wykazanym w ksi gach 
rachunkowych nale y wyja ni  i rozliczy  w ksi gach rachunkowych tego 
roku obrotowego, na który przypada  termin inwentaryzacji. Bez znaczenia 
dla stwierdzenia pope nienia tego naruszenia jest to, która ze stron doko-
nuj cych uzgodnienia musia a skorygowa  swoje dane i jakie by o ród o 
ewentualnego b du (orzeczenie GKO z 16.02.2016 r., BDF1.4800.172.2015).

Przeprowadzona analiza kilkudziesi ciu orzecze  wydanych przez GKO 
w latach 2012–2016 wskazuje na to, e naruszenia te polega y m.in. na:
– przeprowadzeniu inwentaryzacji gruntów w sposób niezgodny z przepi-

sem art. 26 ust. 1 pkt 3 u.r., np. porównano dane wynikaj ce z ewidencji 
ksi gowej z danymi wynikaj cymi z ewidencji gruntów dla poszczegól-
nych dzia ek, zamiast poprzez porównanie danych ksi g rachunkowych 
z odpowiednimi dokumentami ród owymi i weryfikacj  warto ci tych 
sk adników. Nale y przy tym podkre li , e ustawodawca, pos uguj c si  
okre leniem „odpowiednie dokumenty”, nie ustali  katalogu ww. doku-
mentów. Nie jest to jednak zaniedbanie ze strony ustawodawcy, ale 
zamierzone dzia anie wynikaj ce z potrzeby nieograniczania sposobu 
dokumentowania poszczególnych decyzji gospodarczych, które ze swej 
natury s  indywidualne i ró norodne (orzeczenie GKO z 8.10.2015 r., 
BDF1.4800.93.2015). Brak w aktach sprawy prowadzonej przez komisj  
orzekaj c  jakichkolwiek dokumentów ród owych, które pozwoli yby 
na jednoznaczn  ocen  odpowiedzialno ci osób, które doprowadzi y do 
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penalizowanego stanu, stanowi w ocenie GKO istotne uchybienie, skutku-
j ce np. uchyleniem orzeczenia komisji orzekaj cej w pierwszej instancji 
(por. orzeczenie GKO z 29.10.2012 r., BDF1/4900/92/92/12/2423);

– zaniechaniu przeprowadzenia na ostatni dzie  roku obrotowego inwen-
taryzacji;

– nierozliczeniu ustalonych ró nic inwentaryzacyjnych w ksi gach rachun-
kowych za rok, na który przypada  termin inwentaryzacji;

– nieudokumentowaniu i niepowi zaniu wyników inwentaryzacji z zapisami 
ksi g rachunkowych na ostatni dzie  roku bud etowego, co stanowi o 
naruszenie art. 27 u.r.; 

– nieprawid owym przeprowadzeniu inwentaryzacji gruntów i rodków 
trwa ych, do których dost p by  znacznie utrudniony, tj. z naruszeniem 
art. 26 ust. 1 pkt 3 u.r.;

– zaniechaniu przeprowadzenia inwentaryzacji wszystkich rzeczowych 
sk adników maj tkowych, czym naruszono art. 26 ust. 1 pkt 1 i ust. 3 
pkt 3 u.r.;

– nieobj ciu inwentaryzacj  wszystkich kont ksi gowych prowadzonych dla 
bud etu jednostki sektora finansów publicznych, czym naruszono art. 26 
ust. 1 pkt 3 u.r.;

– zaniechaniu wyja nienia i rozliczenia w ksi gach rachunkowych jednostki 
sektora finansów publicznych ró nic inwentaryzacyjnych pomi dzy sal-
dami wykazanymi przez banki i instytucje udzielaj ce po yczki a danymi 
wynikaj cymi z ewidencji ksi gowej jednostki, co by o niezgodne z art. 27 
ust. 2 u.r.

3. Podmiotowa odpowiedzialno  za nierzetelne prowadzenie 
i rozliczanie inwentaryzacji

Inwentaryzacja jest jednym z podstawowych obowi zków kierownika 
jednostki w zakresie rachunkowo ci (por. orzeczenie GKO z 23.06.2016 r., 
BDF1.4800.21.2016). Analizuj c zakres podmiotowy odpowiedzialno ci 
z art. 18 pkt 1 u.o.n.d.f.p., nale y wskaza , e zgodnie z art. 53 u.f.p. kie-
rownik danej jednostki sektora finansów publicznych ponosi pe n  odpowie-
dzialno  za ca o  gospodarki finansowej zarz dzanej przez niego jednostki, 
w tym równie  w zakresie inwentaryzacji. Odpowiedzialno  kierownika 
wynika nie tylko z art. 4 ust. 1 pkt 2 u.o.n.d.f.p., ale tak e z art. 4 pkt 5 u.r., 
zgodnie z którym kierownik jednostki ponosi odpowiedzialno  za wykony-
wanie obowi zków w zakresie rachunkowo ci okre lonych ustaw , w tym 
z tytu u nadzoru, równie  w przypadku, gdy okre lone obowi zki w zakre-
sie rachunkowo ci – z wy czeniem odpowiedzialno ci za przeprowadzenie 
inwentaryzacji w formie spisu z natury – zostan  powierzone innej oso-
bie za jej zgod  (Grzelka, 2015, s. 85; Melerowicz, 2013, s. 234–236). Od 
kierownika jednostki nale y bowiem oczekiwa  szczególnej dba o ci o to, 
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aby w kierowanej jednostce przepisy prawa by y w a ciwie respektowane. 
Ponadto od kierownika jednostki wymaga  mo na znajomo ci podstawo-
wych przepisów dotycz cych gospodarki finansowej w takim stopniu, aby 
móg  przewidzie  i rozpozna  skutki swojego dzia ania (orzeczenie GKO 
z 15.05.2017 r., BDF1.4800.22.2017). 

Kierownik jednostki mo e jednak powierzy  okre lone obowi zki 
w zakresie gospodarki finansowej podleg ym mu pracownikom. Przyj -
cie obowi zków przez te osoby powinno by  potwierdzone dokumentem 
w formie odr bnego imiennego upowa nienia albo wskazania w regulaminie 
organizacyjnym tej jednostki. Zatem warunkiem sine qua non przypisania 
g ównemu ksi gowemu odpowiedzialno ci za naruszenie dyscypliny finan-
sów publicznych w rozumieniu art. 18 pkt 1 u.o.n.d.f.p. jest powierzenie 
mu przez kierownika jednostki obowi zków w przedmiotowym zakresie, co 
jednoznacznie wynika z art. 4 ust. 3 u.o.n.d.f.p. Odpowiedzialno , o której 
mowa, ponosz  wy cznie pracownicy jednostek sektora finansów publicz-
nych lub inne osoby, którym odr bn  ustaw  lub na jej podstawie powie-
rzono wykonywanie obowi zków w takiej jednostce, których niewykonanie 
lub nienale yte wykonanie stanowi czyn naruszaj cy dyscyplin  finansów 
publicznych. Kierownik nie musi zatem osobi cie wykonywa  wszelkich 
czynno ci spisowych zwi zanych z przeprowadzan  inwentaryzacj . Przy 
czym sam fakt wykonywania okre lonych czynno ci przez pracowników nie 
znosi jeszcze dopuszczalno ci i zasadno ci przypisania odpowiedzialno ci za 
okre lone naruszenie dyscypliny finansów publicznych kierownikowi danej 
jednostki. Jak bowiem wskazuje GKO, w rozbudowanej formie organi-
zacyjnej wielu jednostek sektora finansów publicznych niektóre czynno-
ci wykonuj  pracownicy podlegli kierownikowi, ale fakt ten nie wp ywa 

automatycznie na zmniejszenie zakresu odpowiedzialno ci kierownika tej 
jednostki (por. orzeczenie GKO z 7.11.2016 r., BDF1.4800.58.2016 oraz 
orzeczenie GKO z 23.04.2017 r., BDF1/4900/6/7-8/13/55/RD-24845). Fakt, 
e kierownik jednostki zatrudnia osoby, które maj  kwalifikacje odpowied-

nie do wykonywanych czynno ci, nie wystarcza, aby uzna , e nie ci y na 
nim odpowiedzialno  za prawid owo  post powania tych osób w zakresie 
wykonywanych przez nie obowi zków (orzeczenie GKO z 15.06.2015 r., 
BDF1.4800.29.2015) .

Z przedstawionych uregulowa  wynika wprawdzie, e od kierowników 
mo na wymaga  bieg o ci we wszystkich obszarach dzia alno ci jednostki, 
w tym umiej tno ci rzetelnego przeprowadzenia i rozliczenia inwentaryzacji, 
jednak e analiza poszczególnych spraw rozpatrywanych przez komisje orze-
kaj ce wskazuje na to, e nie zawsze mo liwe jest przypisanie kierownikowi 
zawinionego naruszenia dyscypliny finansów publicznych (orzeczenie Regio-
nalnej Komisji Orzekaj cej z dnia 25.11.2010 r., RIO-IV-R-70/09-K-05/10). 
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4. Przes anki odpowiedzialno ci za naruszenie dyscypliny 
finansów publicznych z art. 18 pkt 1 u.o.n.d.f.p. na przyk adzie 
wybranych orzecze  G ównej Komisji Orzekaj cej

Naruszenie dyscypliny finansów publicznych jest penalizowane je eli 
sprawcy czynu mo na przypisa  win , sam czyn za  jest szkodliwy dla finan-
sów publicznych w stopniu wy szym ni  znikomy. 

Odnosz c si  do pierwszej z wymienionych przes anek, nale y podkre-
li , e subiektywne poczucie winy czy te  jego brak po stronie obwinio-

nego nie ma zasadniczo znaczenia w omawianych sprawach o naruszenie 
dyscypliny finansów publicznych, poniewa  relacja psychiczna sprawcy do 
czynu zawsze pozostaje niezbadana do ko ca i nie jest mo liwe jej udo-
kumentowanie w stopniu wystarczaj cym dla zapewnienia sprawiedliwego 
i równego dla wszystkich orzekania (orzeczenie GKO z 17.10.2016 r., 
BDF1.4800.57.2016). Konieczne jest zatem ustalenie elementów zobiekty-
wizowanych, takich jak np. ujemna ocena, zarzucalno , czyli mo liwo ci 
przypisania negatywnej oceny zachowania obwinionego wedle kryteriów 
przeci tnego obserwuj cego. W post powaniu w sprawach o naruszenie 
dyscypliny finansów publicznych istotne znaczenie ma tak e udokumento-
wanie powinno ci danego dzia ania po stronie obwinionego oraz wykaza-
nie mo liwo ci alternatywnego zachowania zgodnego z prawem. Wówczas 
dopiero mo na mówi  o niezachowaniu ostro no ci wymaganej w danych 
okoliczno ciach (por. orzeczenie GKO z 18.11.2013 r., BDF1/4900/71/75/13/
RWPD-68488). Przypisanie winy polega zatem na wskazaniu, jak powinien 
przebiega  prawid owy proces decyzyjny w ramach podejmowanych czynno ci 
inwentaryzacyjnych. Je eli oka e si , e obwiniony w danych okoliczno ciach 
nie mia  mo liwo ci zachowania si  zgodnie z obowi zuj cym przepisem, to 
pomimo stwierdzenia pope nienia czynu z art. 18 pkt 1 u.o.n.d.f.p. nie mo na 
przypisa  mu winy (por. orzeczenie GKO z 10.11.2016 r., BDF1.4800.35.16 
oraz orzeczenie GKO z 16.05.2016 r., BDF1.4800.5.16). W orzeczeniu GKO 
z 22.05.2017 r. (BDF1.4800.2.2017), oceniaj c nale yt  staranno  w celu 
wykazania w ksi gach rachunkowych szpitala rodków trwa ych zgodnie ze 
stanem faktycznym, uwzgl dniono na korzy  obwinionego m.in. czynnik 
czasu, tzn. z jednej strony wieloletnie zaniedbania poprzedników obwinio-
nego (fakt nieprzeprowadzania inwentaryzacji przez ponad 20 lat), z drugiej 
natomiast okres, jaki by  potrzebny na uporz dkowanie spraw i wyja nienie 
stwierdzonych niedoborów, tzn. rozliczenie stwierdzonych ró nic inwentary-
zacyjnych w poszczególnych komórkach organizacyjnych szpitala.

Maj c na uwadze powy sze ustalenia, przy ocenie zawinienia w pope nie-
niu czynu penalizowanego w art. 18 pkt 1 u.o.n.d.f.p. znaczenie maj  czynniki 
obiektywne, które doprowadzi y do tego naruszenia. Zgodnie z wyra on  
w art. 19 ust. 2 u.o.nd.f.p. regu  nie mo na bowiem przypisa  winy, je eli 
naruszenia nie mo na by o unikn , mimo do o enia staranno ci wymaganej 
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od osoby odpowiedzialnej za wykonanie obowi zku, którego niewykonanie 
lub nienale yte wykonanie stanowi czyn naruszaj cy dyscyplin  finansów 
publicznych (orzeczenie GKO z 22.05.2017 r., BDF1.4800.2.2017). 

Przy ocenie stopnia szkodliwo ci dla finansów publicznych narusze-
nia dyscypliny finansów publicznych, o którym mowa w art. 18 pkt 1 
 u.o.n.d.f.p., uwzgl dnia si  okoliczno ci wskazane przez ustawodawc  
w art. 28  u.o.n.d.f.p. (por. G uch, 2015, s. 62–63). Stwierdzaj c znikom  
szkodliwo  czynu dla finansów publicznych, w a ciwa komisja orzekaj ca 
powinna nie tylko wnikliwie, ale tak e maksymalnie szeroko uzasadni  tok 
rozumowania, który doprowadzi  do takich, a nie innych wniosków (orzecze-
nie GKO z 7.01.2013 r., BDF1/4900/99/98/RN-19/12/2924). W przeciwnym 
bowiem przypadku utrudniona mo e by  kontrola instancyjna orzeczenia, 
co niepotrzebnie wyd u a post powanie w sprawach o naruszenie dyscypliny 
finansów publicznych. Z tre ci art. 28 u.o.n.d.f.p. wynika, e szkodliwo  
jest poj ciem szerokim, w którym – obok aspektu szkody w rozumieniu 
materialnym – bierze si  pod uwag  donios o  i wag  naruszonych obo-
wi zków, sposób i okoliczno ci naruszenia. Z tych te  wzgl dów szkodliwo  
dla finansów publicznych przejawia  si  mo e równie  w naruszaniu np. 
procedur wydatkowania rodków publicznych (por. wyrok Naczelnego S du 
Administracyjnego z 14.06.2011 r., II GSK 688/10). Przyk adowo w orzecze-
niu GKO z 15.05.2017 r. (BDF1.4800.16.2017) wskazano, e o ile mo na 
si  zastanawia  nad stopniem szkodliwo ci czynu dla finansów publicznych 
w sytuacji, gdy dosz o do wykazania nieprawid owych danych w niewielkiej 
skali, o tyle w sytuacji braku zinwentaryzowania sk adników maj tkowych 
o znikomej szkodliwo ci nie mo e by  mowy.

Opieraj c si  na dotychczasowym dorobku orzecznictwa GKO, wskaza  
mo na okoliczno ci, które maj  wp yw na rodzaj orzeczonej kary wobec 
sprawcy naruszenia dyscypliny finansów publicznych. 

Naruszenie okre lone w art. 18 pkt 1 u.o.n.d.f.p. ma taki charakter, 
e jego skutkom nie mo na zapobiec inaczej, jak przez przeprowadzenie 

ponownej, zgodnej z przepisami prawa inwentaryzacji w terminie okre lonym 
w u.r. Oczywiste jest, e w chwili, w której obwiniony dowiaduje si  o nie-
prawid owo ciach, nie mo na podj  czynno ci, które przyczyni yby si  do 
usuni cia szkodliwych dla finansów publicznych nast pstw tego naruszenia. 
Takie dzia anie ma jednak znaczenie z punktu widzenia oceny zachowania 
sprawcy po pope nieniu naruszenia i jako takie powinno by  uwzgl dnione 
przy podejmowaniu rozstrzygni cia w zakresie rodzaju i wymiaru orzekanej 
kary (por. orzeczenie GKO z 6.04.2017 r., BDF1.4800.8.2017). 

W jednym z orzecze  GKO uznano, e wp yw na podj cie decyzji o odst -
pieniu od wymierzenia kary mia o to, e kierownik jednostki wcze niej 
nie pracowa  w jednostce sektora finansów publicznych, jak te  fakt, e 
zarzucane obwinionemu czyny by y pope nione w ci gu miesi ca od obj cia 
przez niego urz du. Przejmowanie obowi zków wymaga o od obwinionego 
skupienia uwagi na w a ciwym przej ciu spraw gminy w ró nych jej obszarach 
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dzia alno ci, najistotniejszych z punktu widzenia jego odpowiedzialno ci, 
np. obwiniony musia  si  zapozna  z regulacjami dotycz cymi urz du, jego 
organizacj , a jednocze nie podejmowa  bie ce decyzje zwi zane z reali-
zacj  bud etu gminy w ko cz cym si  roku bud etowym (orzeczenie GKO 
z 12.12.2016 r., BDF1.4800.59.2016).

Wskazuj  na wysoce naganny sposób post powania obwinionego, GKO 
w orzeczeniu z 17.11.2017 r. (BDF1.4800.14.2016) stwierdzi a, i  nie stanowi  
w a ciwego toku rozumowania wyja nienia, e podlegaj cy inwentaryzacji 
maj tek znajdowa  si  w miejscach trudno dost pnych, takich jak piwnice 
czy strych. GKO uzna a, e w przywo anych „trudno dost pnych miejscach” 
panowa  pozostaj cy poza kontrol  kierownictwa jednostki ba agan, co nie 
mia o nic wspólnego z zasad  gospodarno ci i mog o dodatkowo naru-
sza  przepisy sanitarne i przeciwpo arowe. Ponadto GKO zauwa y a, e 
sk adniki maj tkowe mog y by  co prawda ju  nieprzydatne dla jednostki, 
w której przeprowadzona mia a by  inwentaryzacja, ale nie oznacza o to, 
e nie mia y one adnej warto ci. Nale a o zatem rozwa y , czy sk adniki te 

mog y by  z powodzeniem wykorzystane cho by na pozyskanie z nich cen-
nych surowców wtórnych, z których korzy ci mog o odnie  spo ecze stwo. 
Konkluduj c, GKO podkre li a, e dzia ania obwinionego by y sprzeczne 
z zasad  dba o ci o maj tek jednostki i racjonalnego gospodarowania tym 
maj tkiem. Odnosz c si  natomiast do biernej postawy obwinionego, GKO 
stwierdzi a: „Wszak te sk adniki maj tkowe nie zmieni yby swojej postaci 
z rzeczowej np. na gazow  i same nie ulotni yby si ”. 

W orzeczeniach GKO jako przyczyn  naruszenia dyscypliny finansów 
publicznych uznawano wielokrotnie brak prawid owo wykonywanego nad-
zoru nad pracownikami, który doprowadzi  w tym wzgl dzie do narusze  
prawa (por. orzeczenie GKO z 20.06.2016 r., BDF1.4800.18.2016). Kierow-
nik danej jednostki sektora finansów publicznych powinien wi c sprawo-
wa  nadzór nad ca ym procesem inwentaryzacji i osobami podejmuj cymi 
dzia ania w jego ramach. Brak owego nadzoru skutkowa  mo e nieprze-
prowadzeniem inwentaryzacji w jednostce, co jest istot  penalizowanego 
w art. 18 pkt 1  u.o.nd.f.p. czynu. GKO uzna a, e sam fakt powo ania komi-
sji, która mia a przeprowadzi  inwentaryzacj  w danej sprawie, nie mo e 
w istotny sposób zmieni  krytycznej oceny czynu przypisanego obwinionemu. 
(por. orzeczenie GKO z 18.11.2013 r., BDF1/4900/71/75/13/RWPD-68488). 

W sprawach z zakresu w a ciwo ci orzeczonej komisji orzekaj cej o odpo-
wiedzialno ci za czyn z art. 18 pkt 1 u.o.n.d.f.p. wielokrotnie odnoszono 
si  do braków kompetencyjnych kierowników jednostek sektora finansów 
publicznych. Maj c to na uwadze, nale y podkre li , e w zakresie narusze-
nia brak wiedzy dotycz cej sposobu przeprowadzania i rozliczania inwen-
taryzacji nie mo e uchyla  odpowiedzialno ci obwinionego. Przyk adowo, 
w jednej ze spraw GKO stwierdzi a, e dzia ania obwinionego cechowa o 
wyj tkowe lekcewa enie procedur powoduj ce nieprawid owo ci na najbar-
dziej strukturalnym poziomie. Krytycznie oceniono zachowanie obwinionego 
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wskazuj ce na traktowanie planów finansowych podleg ej jednostki, doku-
mentów kompetencyjnych oraz zakresu upowa nie  jedynie jak sugestii, 
które maj  jedynie charakter instrukcyjny, nie za  normatywny. Podkre-
lono, e: „Zachowanie Obwinionego cechowa o lekcewa enie absolutnie 

podstawowych zasad zwi zanych z dzia aniem organów w adzy publicznej 
i kierowników jednostek sektora finansów publicznych. Zachowanie takie 
budzi groz  w stosunku do osoby z szesnastoletnim do wiadczeniem w pe -
nieniu funkcji wójta”. Reasumuj c, GKO nie znalaz a adnych okoliczno ci, 
które mog yby w jakikolwiek sposób przyczyni  si  do z agodzenia orzeczo-
nej wobec kierownika jednostki kary albo odst pienia od jej wymierzenia 
(orzeczenie GKO z 17.10.2016 r., BDF1.4800.57.2016; podobnie: orzeczenie 
GKO z 26.06.2014 r., BDF1/4900/31/36/14).

5. Statystyczne uj cie narusze  z art. 18 pkt 1 u.o.n.d.f.p.

Przedmiotem analizy s  dane opublikowane w sprawozdaniach z dzia-
alno ci G ównej Komisji Orzekaj cej w sprawach o naruszenie dyscy-

pliny finansów publicznych oraz zbiorczych sprawozdaniach z dzia alno ci 
komisji orzekaj cych w latach 2012–2016, a dotycz ce omawianego czynu 
(tabela 1). 

Celem wyznaczonym przez autora jest zwrócenie uwagi na pozycj  
omawianych narusze  w katalogu wszystkich czynów penalizowanych 
w  u.o.n.d.f.p. Liczba stwierdzanych narusze  z art. 18 pkt 1 u.o.n.d.f.p. 
wynosi a bowiem od 82 narusze  w 2015 r. do 148 narusze  w 2012 r., a ich 
udzia  w ogólnej liczbie narusze  wynosi  od 7,16% w 2015 r. do 10,82% 
w 2016 r. Bior c pod uwag  fakt, e w art. od 5 do 18c u.o.n.d.f.p. okre-
lono kilkadziesi t narusze  dyscypliny finansów publicznych, które zosta y 

uznane za szkodliwe dla finansów publicznych, udzia  czynów z art. 18 pkt 1 
 u.o.n.d.f.p. w ogólnej liczbie stwierdzanych narusze  jest znaczny. Wska-
zuje to na potrzeb  prowadzenia sta ej kontroli tego obszaru dzia alno ci 
jednostek sektora finansów publicznych, zw aszcza na stopniu samorz do-
wym, bowiem zdecydowana wi kszo  spraw z art. 18 pkt 1 u.o.n.d.f.p. 
by a rozpatrywana przez regionalne komisje orzekaj ce przy regionalnych 
izbach obrachunkowych (RKO). W pozosta ym zakresie sprawy rozstrzyga y 
mi dzyresortowe komisje orzekaj ce, wzgl dnie (przed wej ciem w ycie 
przepisów ustawy z 19 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o odpowiedzial-
no ci za naruszenie dyscypliny finansów publicznych oraz niektórych innych 
ustaw, Dz.U. Nr 240, poz. 1429) resortowe komisje orzekaj ce w sprawach 
o naruszenie dyscypliny finansów publicznych. Podkre li  nale y zw aszcza 
to, e omawiane naruszenia by y sytuowane na trzecim miejscu w ród naj-
cz ciej pope nianych narusze  w 2016 r. Mo na wi c uzna , e istnieje 
potrzeba podejmowania w przysz o ci dzia a  maj cych na celu usprawnienie 
obszaru finansów publicznych zwi zanego z przeprowadzaniem i rozlicza-
niem inwentaryzacji. 
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Wyszczególnienie 2012 2013 2014 2015 2016

Liczba narusze  z art. 18 pkt 1 u.o.n.d.f.p. (A)  148  119  106   82  108

Ogólna liczba n.d.f.p. (B) 1706 1225 1008 1145  998

A/B (w %) 8,68 9,71 10,52 7,16 10,82

Miejsce pod wzgl dem liczebno ci n.d.f.p.    5    4    3    6    3

RKO  142  112  104   81  107

MKO/Res.KO  4/2    7    2    1    1

Tab. 1. Naruszenia dyscypliny finansów publicznych (n.d.f.p.) z art. 18 pkt 1 u.o.n.d.f.p. 
stwierdzone przez komisje pierwszej instancji w latach 2012–2016. ród o: opracowanie 
w asne na postawie Sprawozda  z dzia alno ci G ównej Komisji Orzekaj cej w Sprawach 
o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych oraz zbiorczych sprawozda  z dzia alno ci 
komisji orzekaj cych I instancji w latach 2012–2016, http://www.mf.gov.pl (21.08.2017).

Z danych zaprezentowanych w wy ej wymienionych sprawozdaniach 
wynika tak e, e w ostatnich trzech latach bud etowych naruszenia zwi -
zane ze sprawozdawczo ci  i inwentaryzacj  w jednostkach sektora finan-
sów publicznych, uj te zbiorczo, stanowi  najwi ksz  liczb  narusze  dyscy-
pliny finansów publicznych w ramach jednego obszaru (tabela 2). W latach 
 2012–2013 naruszenia te by y na drugim miejscu. Udzia  narusze  z art. 18 
u.o.n.d.f.p. w ogólnej liczbie narusze  dyscypliny finansów publicznych stwier-
dzanych w komisjach pierwszej instancji wynosi  od ponad 22% w 2015 r. 
do blisko 25% w 2013 r.

Wyszczególnienie 2012 2013 2014 2015 2016

Ogólna liczba narusze  z art. 18 u.o.n.d.f.p. 379 281 251 253 241

Udzia  narusze  z art. 18 u.o.n.d.f.p. 
w ogólnej liczbie n.d.f.p. (w %) 22,2 22,9 24,9 22,1 24,2

Miejsce pod wzgl dem liczebno ci 
w katalogu n.d.f.p. 2 2 1 1 1

Tab. 2. Naruszenia dyscypliny finansów publicznych (n.d.f.p.) z art. 18 u.o.n.d.f.p. 
stwierdzone przez komisje pierwszej instancji w latach 2012–2016. ród o: opracowanie 
w asne na postawie Sprawozda  z dzia alno ci G ównej Komisji Orzekaj cej w Sprawach 
o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych oraz zbiorczych sprawozda  z dzia alno ci 
komisji orzekaj cych I instancji w latach 2012–2016, http://www.mf.gov.pl (21.08.2017).

6. Zako czenie

Ustawodawca w rozdziale 3 „Inwentaryzacja” u.r. wymienia obowi zki 
jednostek stosuj cych przepisy tej ustawy dotycz ce terminów, metod oraz 
cz stotliwo ci przeprowadzania inwentaryzacji. Maj c na wzgl dzie ró nice 
pomi dzy poszczególnymi jednostkami sektora finansów publicznych, w tym 
realizowane przez nie odmienne zadania w u.r., nie okre la jednak zasad 
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opisuj cych techniki jej przeprowadzenia i dokumentowania. Dlatego ka da 
jednostka sektora finansów publicznych prowadz ca ksi gi rachunkowe 
powinna posiada  w asne wypracowane uregulowania w zakresie inwenta-
ryzacji, uwzgl dniaj ce m.in. wielko  jednostki, jej specyfik  oraz rodzaj 
posiadanych zasobów maj tkowych (por. orzeczenie GKO z 23.02.2012 r., 
BDF1/4900/3/3/RN-1/12/76).

Nieprawid owo ci w przeprowadzaniu i rozliczaniu inwentaryzacji nie 
s  czynami o znikomej szkodliwo ci dla finansów publicznych. Rzetelne 
przeprowadzenie i rozliczenie inwentaryzacji jest jednym z podstawo-
wych mechanizmów kontrolnych kierownika jednostki sektora finansów 
publicznych, gdy  inwentaryzacja, jako proces wieloczynno ciowy, ma na 
celu wiarygodne i rzetelne wskazanie sk adników maj tkowych jednostki, 
a to z kolei znajduje odzwierciedlenie w poprawno ci sporz dzanej przez 
jednostk  sprawozdawczo ci. Ustawodawca pozostawi  jednak organom 
prowadz cym post powanie w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów 
publicznych okre lenie stopnia szkodliwo ci czynu dla finansów publicznych. 
Ograniczaj c jednak ca kowit  dowolno  organów orzekaj cych, wskaza  
w art. 28 u.o.n.d.f.p. wytyczne dla dokonywania takiej oceny. Skoro zatem 
prawid owo przeprowadzona inwentaryzacja ma za zadanie potwierdzi  stan 
maj tku ka dej jednostki, w tym w szczególno ci jednostki sektora finansów 
publicznych, gospodaruj cej rodkami publicznymi (por. orzeczenie G ównej 
Komisji Orzekaj cej z dnia 29.05.2008 r., DF-GKO-4900-19/17/08/720), to 
uzna  mo na, e w przypadku inwentaryzacji szkodliwo  tkwi w zniekszta -
ceniu rzeczywistego obrazu tego maj tku. O znaczeniu procesu inwentary-
zacji z punktu widzenia u.o.n.d.f.p. wiadczy bowiem to, e inwentaryzacja 
pozwala na sporz dzenie realnego, obiektywnego i wiarygodnego rocznego 
sprawozdania finansowego, które w sposób rzetelny wyra a sytuacj  maj t-
kow  i finansow  jednostek (orzeczenie GKO z dnia 6.03.2006 r., DF/
GKO/Odw.-84/111/2005/733 powo ane w orzeczeniu GKO z 27.11.2014 r., 
BDF1/4900/94/96/14). 

W analizowanych orzeczeniach konsekwentnie i racjonalnie uznawano, 
e stopnie  szkodliwo ci czynów z art. 18 pkt 1 u.o.n.d.f.p. dla finansów 

publicznych by  znaczny w sytuacji, gdy okoliczno ci sprawy wskazywa y na 
dzia ania i zaniechania godz ce w konstrukcyjne i ustrojowe zasady polskiego 
porz dku finansowoprawnego. Wymóg, aby sankcja za naruszenie dyscypliny 
finansów publicznych uwzgl dnia a stopie  szkodliwo ci czynu dla finansów 
publicznych, stanowi bowiem jedn  z ustawowych dyrektyw wymiaru kary 
(por. orzeczenie GKO z 9.12.2013 r., BDF1/4900/92/97/13/RWPD-94275).

Z analizy orzecze  GKO wynika, e pope nienie b dów skutkuj cych 
odpowiedzialno ci  na podstawie art. 18 pkt 1 u.o.n.d.f.p. spowodowane jest 
zarówno okoliczno ciami niezale nymi od obwinionych (wieloletnie zanie-
chanie przeprowadzania inwentaryzacji przez poprzednich kierowników, z a 
sytuacja finansowa i organizacyjna, w jakiej znalaz a si  inwentaryzowana 
jednostka), jak i przyczynami le cymi po stronie obwinionych (rutyna 
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wpisana w pe nione dotychczas funkcje i wykonywane zadania publiczne, 
nadmierne zaufaniem kierowników do podleg ych im pracowników, brak 
nadzoru nad pracownikami, brak wiedzy fachowej dotycz cej zasad prowa-
dzenia prawid owej gospodarki finansowej).

Liczba stwierdzanych narusze  dyscypliny finansów publicznych w latach 
2012–2016 pozwala na wysnucie wniosku o potrzebie dalszego monitoro-
wania przebiegu procesów inwentaryzacji w jednostkach sektora finansów 
publicznych. Naruszenia z art. 18 pkt 1 u.o.n.d.f.p. s  liczne, zw aszcza na 
stopniu samorz dowym.
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